La política exterior y de seguridad de la UE en tiempos de crisis by Weiss, Stefani
247
El año 2009 será recordado en los libros de historia como 
un año de crisis globales. A diferencia de lo ocurrido en 
el pasado, el mundo no ha estado sobre ascuas por cues-
tiones relativas a la guerra y a la paz, sino por culpa de la 
economía global. Desencadenada en otoño de 2008 por el 
estallido de la burbuja inmobiliaria en Estados Unidos, 
la crisis financiera se desplegó a una velocidad y con una 
magnitud que ni los más acérrimos pesimistas podrían 
haber predicho. El año 2009, el PIB mundial retrocedió 
un 5% y el crecimiento del comercio mundial –la esencia 
misma de la globalización– fue negativo por vez primera 
desde la Segunda Guerra Mundial. La fuerte desacelera-
ción económica suscitó el temor de que se produjera una 
recesión duradera comparable a la Gran Depresión de los 
años treinta. Por consiguiente, los políticos se sintieron 
alarmados no solo por la magnitud del daño económico 
causado, sino también por el peligroso impacto político 
que la recesión podía tener en la estabilidad del sistema 
internacional. En consecuencia, las cuestiones relativas 
a la estabilización de los mercados financieros y a sacar 
a las economías de la recesión acapararon la mayor 
parte de la atención de los gobiernos dentro de la Unión 
Europea y en el resto del mundo.
Una segunda prioridad fue el cambio climático y 
la Cumbre de Copenhague de diciembre de 2009. 
Aunque ni un solo acontecimiento individual extraor-
dinario del 2009 puede atribuirse al calentamiento 
global, las desastrosas consecuencias del cambio climá-
tico para el conjunto de la humanidad se consideraban 
La política exterior  
y de seguridad de la UE 
en tiempos de crisis 
Stefani Weiss,  
Directora del Europe´s Future,  
Brussels Office, Bertelsmann Stiftung
inminentes y por ello agravaron aún más la sensación 
general de crisis. Esto no significa que las amenazas 
procedentes de los programas para la fabricación de 
armas nucleares en Irán y en Corea del Norte o el 
fracaso del proceso de paz en Oriente Medio, la persis-
tente inestabilidad en Irak, el deterioro de la situación 
en Afganistán y Pakistán, y los conflictos en curso en 
Somalia, Sudán y la República Democrática del Congo 
no estuvieran en la mente de todos; pero quedaron en 
cierto modo relegados a un segundo plano. 
La disminución del comercio global golpeó duramente 
a la UE. Al fin y al cabo, cinco de los Estados Miembros 
de la Unión son naciones punteras en el campo de la 
exportación. De todos modos, la UE gestionó la crisis 
mejor de lo que se esperaba. De repente, el a menudo 
criticado “modelo renano” de estabilizadores intrínsecos 
empezó a parecer atractivo. Contribuyó a evitar el fuerte 
incremento del desempleo al que tuvieron que hacer 
frente tanto Estados Unidos como China. Incluso en 
unas circunstancias muy difíciles la economía social de 
mercado parecía capaz de “proteger a sociedades enteras 
de ser arrastradas al naufragio por unos pocos” (Fritz-
Vannahme, 2009) y de garantizar el mantenimiento de 
un alto nivel de vida.
A finales del 2009 la economía global mostró signos 
de recuperación debido a numerosos bail-outs (rescates 
financieros) de bancos y a un volumen de gasto público 
de una escala previamente inimaginable. Pero las ope-
raciones de rescate al final salieron bastante caras. La 
mayoría de gobiernos de la UE tuvieron que endeudarse 
mucho. Y para empeorar aún más las cosas, los déficits 
acumulados antes y durante la crisis dieron lugar a una 
nueva ola de especulación financiera que puso a prueba 
la solvencia crediticia de los Estados Miembros de la UE 
y la fortaleza del euro. A la luz de estos procesos, que han 
puesto a Grecia al borde de la quiebra, la auténtica prue-
ba del nueve para la UE tal vez esté todavía por llegar.
Si tener que acudir al rescate de un Estado miem-
bro ya produce una sensación de vergüenza a la UE, 
todavía tendrá más dificultades a la hora de asumir 
la parte que le corresponda de responsabilidad global 
por lo que respecta a la erradicación de la pobreza. 
Si bien a lo largo del 2009 la UE continuó siendo el 
principal donante de ayuda humanitaria y de ayudas 
al desarrollo, no logró estar a la altura de los Objetivos 
de Desarrollo del Milenio. La evidencia indica que su 
contribución está disminuyendo. En tiempos difíciles 
es un reflejo muy humano preocuparse primero de los 
más cercanos. Eso fue una vez más lo que sucedió, en 
detrimento de los más pobres del mundo. Después de 
verse afectados por el shock en el precio de los alimen-
tos del año 2008, durante el 2009 se mantuvieron los 
niveles críticos respecto a la escasez de alimentos, que 
afectó a 31 países del mundo. La situación fue particu-
larmente grave en el Este de África, donde se calcula 
que la persistente sequía y el incremento de los con-
flictos han dejado a unos veinte millones de personas 



























pa Por si la recesión económica, el cambio climático y la cri-
sis alimentaria no fueran suficiente, el año 2009 fue testigo 
de la propagación de un nuevo virus. Tres meses después 
de la aparición de los primeros casos de gripe porcina en 
México en abril, la Organización Mundial de la Salud 
declaró el estallido de una pandemia. El virus resultó ser 
menos letal de lo que se había esperado, pero las medi-
das protectoras adoptadas en todo el mundo absorbieron 
muchas de las energías y del dinero disponibles.
Todas estas crisis pusieron de manifiesto hasta qué 
punto la UE –siendo como es la mayor economía del 
planeta por cuanto casi puede compararse con las de 
EEUU y China combinadas– confía en las instituciones 
internacionales para supervisar y regular la economía 
global, administrar la ley internacional y hacer frente a 
las diversas amenazas transnacionales existentes.
La carencia de una gran estrategia  
por parte de la UE
Está aún por ver si la UE sabrá sacar las lecciones 
pertinentes de lo que Javier Solana ha calificado como 
“la cara oculta de la globali-
zación”. Las crecientes ten-
dencias a la renacionalización 
en el interior de la UE susci-
tan dudas. En la reunión del 
G-20 sobre la crisis financie-
ra celebrada en Pittsburgh, 
los tres principales Estados 
Miembros –Francia, Reino 
Unido y Alemania– llevaron 
la voz cantante, mientras que 
la Comisión Europea apenas 
se dejó ver.
Nuevamente durante el 
2009 la adopción de una postura común entre los fue 
más bien la excepción. La ceremonia de investidura 
presidencial de Mahmoud Ahmadinejad puede servir 
de ejemplo. Después de unas elecciones amañadas y de 
una represión brutal de la oposición iraní, la mayoría 
de los Estados Miembros querían boicotear el acto. 
Pero el embajador sueco y un representante diplomá-
tico británico rompieron filas y acudieron a la toma de 
posesión de Ahmadinejad.
Por otra parte, la UE tuvo muchos problemas a la 
hora de hacer valer su tamaño y su riqueza para con-
vertirlas en influencia política. La incapacidad de lle-
gar a un acuerdo en Copenhague es un buen ejemplo 
de ello. Como ya han demostrado varios reveses ante-
riores, es muy improbable que la UE pueda tener éxito 
simplemente poniéndose ella misma como ejemplo o 
confiando en que sus ideas sobre el multilateralismo y 
la universalidad de los derechos humanos serán per se 
suficientes para convencer al resto del mundo.
A la vista de los movimientos tectónicos habidos en 
el sistema internacional, los expertos expresaron sus 
temores de que “mientras en un mundo cada vez más 
multipolar otros actores globales están aumentando 
continuamente de peso, la UE parece conformarse 
con seguir existiendo” (Biscop, 2009). Aunque durante 
mucho tiempo la comunidad estratégica ha criticado la 
falta de ambición estratégica de la UE, la impaciencia 
con la poca celeridad y entusiasmo interno que mues-
tra la Unión y su incapacidad para actuar como una 
potencia se hicieron especialmente visibles en 2009. 
Incluso estrategas tan poco sospechosos de tener sen-
timientos anti-UE como Jolyon Howorth, parecieron 
rendirse y profetizaron que la UE se verá cada vez más 
marginada del proceso histórico (Howorth, 2009). 
El tiempo dirá si el mundo en evolución de la inter-
dependencia y la multipolaridad se volverá cada vez 
más como la rivalidad entre las grandes potencias que 
se produjo en el siglo XIX. No cabe duda de que la 
confianza y la seguridad en sí mismas que manifiestan 
China y la Federación Rusa, y también India y Brasil, 
son cada vez mayores. Además, el 2009 puso de mani-
fiesto que el futuro ya no se negociará con el formato 
G-8, en el que los estados de la UE constituían el 50% 
de la representación total, sino en el marco más exten-
so del G-20. Por otra parte, el 2009 también atestiguó 
que Europa ya no es tan importante para América 
como lo había sido en el pasado. El propio Barack 
Obama, con sus raíces en el Pacífico y africanas, es un 
signo viviente de este cambio. Esto no significa que 
Obama no sea también un hombre imbuido de valores 
europeos u occidentales. Pero su forma de pensar ya no 
está confinada dentro de los márgenes del legado de la 
Guerra Fría, sino que está orientada a lo que en el 
futuro podría convertirse en un sistema internacional 
post-occidental, con sus muchos nuevos actores y sus 
complejos desafíos.
Teniendo en cuenta la función de salvavidas que 
para Europa desempeñaron en el pasado las relaciones 
transatlánticas, la autocomplacencia no es probable-
mente la mejor forma de aproximación al tema. Lo 
que sí tendrá relevancia, en cambio, será lo que la UE 
sea capaz de poner realmente encima de la mesa. Y 
ahí es donde reside el problema. Independientemente 
de si la reticencia de la UE para aceptar presos libe-
rados de Guantánamo, para enviar más tropas a 
Afganistán o para reducir su dependencia energética 
de la Federación Rusa son considerados como síntomas 
de su incapacidad para pensar de forma estratégica, lo 
que sí es cierto es que la UE no ha conseguido reunir 
el suficiente poder civil o militar para implementar 
siquiera sus propias decisiones, basadas en la PESD 
(Política Europea de Seguridad y Defensa).
Una comparación de la capacidad en 1999 y en 
2009 muestra que el progreso ha sido muy limitado. 
El Reino Unido y Francia (43%), juntamente con 
Alemania e Italia, representan aproximadamente el 
70% del presupuesto de defensa dentro de la UE-27. 
Esto pone de manifiesto la preponderancia de estas 
cuatro naciones en el proceso de toma de decisiones 
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isrespecto a la PESD. Durante este período los gastos de 
defensa se han reducido todavía más, desde un 1,8% a 
un 1,4%, sin que se hayan puesto en marcha estrate-
gias de obtención, adquisición y establecimiento de un 
fondo común para sacar un mayor partido del dinero 
disponible. La mayoría de ejércitos de los Estados 
Miembros no han llevado todavía a cabo con éxito la 
transformación de sus efectivos desde unas grandes 
fuerzas permanentes de defensa territorial hacia unas 
fuerzas de despliegue externo para misiones de man-
tenimiento de la paz o hacia unas fuerzas de mando 
para la guerra expedicionaria de alta tecnología. La 
UE fue incapaz de reducir sus carencias en equipos 
de transporte aéreo y en helicópteros de combate. Por 
lo que respecta a la capacidad civil, el panorama es 
aún más desolador dada la ambición de la UE como 
potencia civil y el hecho de que la mayor parte de las 
22 misiones en las que ha participado hasta ahora han 
sido civiles. Para poner un ejemplo: la UE necesitó dos 
años desde que se tomó la decisión hasta que empezó 
a implementarse la Misión Policial en Afganistán en 
2009. De los 400 agentes de policía que tenía que apor-
tar a la misión, en otoño todavía quedaban por desple-
gar más de 200. 
Un año de aniversarios europeos
El año 2009 fue no solo un año de crisis sino también 
un año de aniversarios: el vigésimo aniversario de 
la caída del Muro de Berlín; el décimo aniversario 
de la inauguración de la PESD (Política Europea de 
Seguridad y Defensa); y el más importante de todos: el 
quinto aniversario de la mayor ampliación de su his-
toria, que integró a diez nuevos estados, la mayoría de 
ellos del otro lado del telón de acero que durante tanto 
tiempo había dividido a Europa.
La ampliación
A las celebraciones de la ampliación asistió una audien-
cia retraída, lo que produjo la impresión de que no se 
daba la suficiente importancia a la pacífica y exitosa 
transformación de los países del antiguo Pacto de 
Varsovia, ni al hecho de que su integración en la UE 
era el mayor logro de la política exterior de la 
UE hasta la fecha. 
Aunque la presidencia sueca dio un ligero impulso al 
caso turco durante la segunda mitad del 2009, las nego-
ciaciones para su adhesión no hicieron muchos pro-
gresos. La resistencia que encuentra la petición turca 
de entrar en la UE en países como Francia, Alemania, 
Grecia y Chipre hizo que todos los intentos en este 
sentido se pareciesen a los trabajos del mítico Sísifo. 
Los grecochipriotas se han convertido en el escollo más 
visible a la entrada de Turquía en la Unión, más inclu-
so que para encontrar una solución al problema de 
Chipre. Con las inminentes elecciones en la República 
Turca del Norte de Chipre, la ventana de oportunidad 
que permaneció abierta durante el 2009 se está cerran-
do. La UE tendría que tomar buena cuenta de ello –a 
diferencia de lo que pudo observarse durante todo el 
2009– y comprometerse activamente en este asunto si 
no quiere correr el riesgo de que la partición de la isla 
se convierta en algo permanente.
Las frustradas relaciones entre la UE y Turquía tuvie-
ron un impacto negativo en las relaciones UE-OTAN. 
Estas relaciones tienen una importancia fundamental 
para la UE, careciendo como carece de una capaci-
dad propia suficiente. Un buen ejemplo de ello fue 
la negativa de Turquía –decisión que posteriormente 
tomó también EEUU– a permitir que la OTAN se 
encargase de la protección de sus fuerzas de policía 
en Afganistán. La esfera del operativo quedó de este 
modo más o menos limitada a Kabul y se puso en 
entredicho el conjunto de la misión.
En un plano más positivo, Eslovenia y Croacia fue-
ron capaces de encontrar una solución a su larga dis-
puta fronteriza, eliminando de este modo el último 
obstáculo que se oponía a la entrada de Croacia en la 
UE. Lamentablemente, Grecia y Macedonia –incluso 
contando con la ayuda de un mediador especial de las 
Naciones Unidas– no siguieron su ejemplo. Su disputa 
respecto al uso del nombre “Macedonia” siguió poster-
gando la posibilidad de Skopje de iniciar oficialmente 
las negociaciones para su entrada en la Unión. A la luz 
de lo que había –y hay– en juego en los Balcanes, esta 
disputa ha de considerarse al menos como una muestra 
de inmadurez, si no de imprudencia. Igual que en el 
caso de Chipre, esto no proyecta una luz muy promete-
dora sobre la habilidad de la UE a la hora de gestionar 
conflictos.
Sin mayores contratiempos, Bruselas procedió a dar 
curso a las solicitudes de entrada de Islandia, Albania 
y Montenegro que recibió durante el 2009. La solicitud 
de Islandia, más que como una muestra del atractivo 
que tiene la UE, puede considerarse en realidad como 
un gesto a la desesperada para encontrar refugio. 
Además, y de un modo más importante, Serbia se 
sintió alentada a presentar su moción para la adhesión 
a la UE y a ponerse de este modo al mismo nivel que 
sus vecinos una vez que se levantó en diciembre la sus-
pensión de la implementación del Acuerdo Comercial 
Provisional.
Las divisiones internas en la UE relativas a la estra-
tegia de una ampliación en los Balcanes Occidentales 
continuarán probablemente durante una década o más. 
Como tan a menudo ha ocurrido en su historia, esto 
dejará a la región como una especie de alfombra de 
retales enfangada en su desventurado pasado y asolada 
por la corrupción y el crimen organizado. En este sen-
tido, la decisión más importante tomada por la UE en 
2009 fue la liberalización del régimen de visados con 
Serbia, Montenegro y Macedonia. Esta iniciativa fue 



























pa de que el entusiasmo que despertó contribuyera a una 
mayor apertura por parte de los poderes domésticos a 
las reformas democráticas y a la reconciliación. 
Pero hubo aún más asuntos sin resolver por parte 
de la UE en los Balcanes. El primer año relativa-
mente tranquilo de la independencia de Kosovo no 
había resuelto los problemas de un gobierno débil y 
una economía renqueante. En realidad creó nuevos 
problemas en la región, en particular en el caso de 
Bosnia-Herzegovina. Aunque la República Srpska 
probablemente se equivocaría si siguiera el ejemplo de 
Kosovo, el presidente Dodik no renunció a su amena-
za de celebrar un referéndum por la independencia. 
Por ello, cualquier posibilidad de iniciar el proce-
so de reformas constitucionales que debería haberse 
iniciado hace tiempo se vio nuevamente bloquea-
do, y en octubre de 2009, Carl Bildt, el ministro de 
Asuntos Exteriores sueco y antiguo embajador especial 
de la ONU en los Balcanes, se marchó de Bosnia-
Herzegovina con las manos vacías.
La influencia real que tiene todavía la UE en los 
Balcanes Occidentales constituye una auténtica incóg-
nita. Los acontecimientos del 2009 apuntan más bien 
en la dirección de que, en 
última instancia, el destino de 
los Balcanes no se decidirá en 
Bruselas, sino en Belgrado y 
en Zagreb. Paradójicamente, 
la ratificación de la indepen-
dencia de Kosovo por parte 
del Tribunal Internacional de 
Justicia ayudaría a Serbia a 
avanzar en su enfoque más 
pragmático. El presidente 
Tadic ha dado pruebas de ser 
tan prudente como astuto. 
No sería por lo tanto ninguna 
sorpresa que él decidiera dar un paso para el recono-
cimiento de Kosovo antes de que lo hiciera cualquiera 
de los cinco Estados Miembros de la UE que todavía 
no lo han hecho.
Los vecinos y la Federación Rusa
Si la UE tuvo problemas para imponer condiciones 
en sus políticas de pre-adhesión, su agenda para la 
democratización, el respeto por la ley y los derechos 
humanos, y el establecimiento de unas economías de 
mercado sostenibles demostraron ser objetivos aún más 
complicados de concretar en su vecindad. En el entor-
no económico del 2009, los resultados de la Política 
Europea de Vecindad (PEV) fueron a lo sumo desigua-
les. La UE tuvo que admitir que particularmente el 
ritmo de las reformas democráticas y el de la asunción 
de los baremos del respeto por los derechos humanos 
se ralentizaron durante el año. Consciente de estas 
dificultades, la UE trató de ganar un nuevo impul-
so con la inauguración de una Asociación Oriental 
(Eastern Partnership) con Armenia, Azerbaidzhán, 
Bielarús, Ucrania y Moldova durante la Cumbre de 
Praga, celebrada en mayo de 2009.
La UE siguió el ejemplo de la fundación de la Unión 
por el Mediterráneo con la que el año 2008 había 
tratado de abrir un nuevo capítulo en las relaciones 
con sus vecinos del Sur. De manera decepcionante, la 
Asociación Euromediterránea no ha prosperado. Al 
contrario: a finales del 2008, comienzos del 2009, la 
situación en la Franja de Gaza se deterioró dramáti-
camente después del ataque israelí. Lo único que pudo 
hacer la UE fue protestar, exigir la reanudación del 
proceso de paz y respaldar otro proyecto de ley para la 
entrega inmediata de ayuda humanitaria a Palestina. 
EEUU, por su parte, tampoco fue capaz de influir en 
Israel para que no intensificase su política de asenta-
mientos ilegales en territorio palestino. Muchos obser-
vadores sostienen que el reconocimiento de Hamas 
como una fuerza política legítima y como socio en las 
negociaciones podría hacer avanzar las cosas. Pero este 
no es, ciertamente, un paso que la UE pueda tomar sin 
el apoyo de EEUU y de la comunidad internacional.
Añadiendo la Asociación Oriental a los muchos ins-
trumentos políticos de que ya dispone la UE, Bruselas 
dio la impresión de que estaba confundiendo los fines 
con los medios. La plétora de asociaciones regionales y 
consejos de cooperación temática, así como la Sinergia 
del Mar Negro o la iniciativa de la presidencia checa 
de una nueva cumbre para la creación de un “Corredor 
Meridional” (la “Nueva Ruta de la Seda”) con partici-
paciones parcialmente solapadas forman una especie de 
sotobosque tan impermeable que incluso el político 
de mentalidad más reformista puede perder de vista 
donde se encuentra la senda que lleva a la reforma.
Pero esta observación no es ninguna excusa para la 
actuación de un régimen autocrático en Bielarús y los 
problemas que este país puso a los objetivos declarados 
de la política exterior de la UE. Ni las ofertas de la UE 
para una integración económica más estrecha, ni la ter-
cera ampliación de las restricciones de visado para los 
miembros de la élite política gobernante adoptadas en 
noviembre de 2009, consiguieron impresionar al pre-
sidente Lukashensko. Éste se sintió lo bastante seguro 
como para dictar nuevas sentencias de muerte (las últi-
mas en Europa), para negar el registro de los partidos 
políticos y para continuar persiguiendo a la minoría 
polaca. Esto no debería constituir ninguna sorpresa. 
Durante años, se ha permitido a Bielarús exportar la 
mitad de su producción a la UE sin ningunas conce-
siones tangibles relativas al gobierno democrático o a 
los derechos humanos. Lo que debería hacer, más bien, 
es recordarle a la UE que tendría que pensárselo dos 
veces antes de decidir cuáles son realmente sus priori-
dades: si el comercio o los derechos humanos y civiles.
Teniendo en cuenta su tamaño, sus estrecheces eco-
nómicas, sus delicadas relaciones con la Federación 
Rusa y su importancia como país de tránsito para el 
“La UE no ha 
conseguido reunir 
el suficiente poder 
civil o militar para 
implementar siquiera 
sus propias decisiones, 









































istransporte de energía, Ucrania era y es de una gran 
importancia para la UE. Ya a comienzos del 2009 
una interrupción en el suministro de gas sirvió para 
recordárselo a la UE. Una nueva disputa motivada 
por el impago de unas facturas del gas y por unas 
extracciones de gas aparentemente ilegales por parte 
de Ucrania hicieron que la Federación Rusa cortase 
una vez más el suministro. A diferencia de lo que ocu-
rrió en 2006, esta vez Bruselas estaba mejor preparada 
y consiguió que ambas partes aceptasen una misión 
de seguimiento de la UE que contribuyó a que el gas 
volviese a circular por los gasoductos en cuestión de 
días. Posteriores reuniones entre compañías gasísticas 
rusas y ucranianas y otros interesados encabezadas por 
la Comisión durante el 2009 tuvieron resultados muy 
positivos: a finales del 2009 no se habían producido 
nuevas disputas motivadas por el gas. De todos modos, 
los problemas subyacentes –de los que las disputas 
por el gas entre rusos y ucranianos no son más que un 
síntoma– están lejos de haber sido resueltos y segura-
mente pondrán a prueba la capacidad de la UE para 
ponerse de acuerdo con sus vecinos orientales en los 
próximos años.
Para Ucrania, así como para las relaciones UE-Ucrania, 
el año 2009 fue más o menos otro año perdido. 
Paralizado por las luchas políticas intestinas, el proce-
so de reforma se estancó y la entrada en la UE quedó 
como una esperanza remota –y así habría quedado 
aunque hubiera tenido el apoyo entusiasta de más 
Estados Miembros. Por consiguiente, no deja de ser 
irónico que a finales del 2009 Viktor Yanukovich 
–depuesto por la Revolución Naranja cinco años antes 
por el fraude electoral que había cometido– ocupase 
el primer puesto en los sondeos de la campaña pre-
sidencial. Sin embargo, sería simplista considerar a 
Yanukovich exclusivamente como el hombre de Moscú. 
La distinción entre fuerzas naranja pro-occidentales 
y fuerzas pro-rusas ya no se corresponde con una rea-
lidad que es cada vez más compleja. Ambos bandos 
harían bien en poner fin al “juego de la culpabilidad” 
y en dejar de atribuirse mutuamente la responsabili-
dad por la falta de progreso político y económico en 
Ucrania. En este sentido, el lanzamiento de la Agenda 
de la Asociación UE-Ucrania en junio de 2009 ha 
de considerarse al menos como un paso en la buena 
dirección. Es de esperar que allane el camino para que 
en 2010 se firme finalmente el Acuerdo de Asociación 
UE-Ucrania, facilitando de este modo una mayor cola-
boración política y una mayor integración económica 
(entre otras cosas mediante una mayor liberalización 
en el régimen de visados). La UE también concedió a 
Ucrania una macroayuda financiera mediante un prés-
tamo de hasta 500 millones de euros, que se añadió al 
programa de rescate del FMI (que en julio de 2009 des-
bloqueó su tercer tramo por un valor de 2.300 millones 
de euros).
La UE todavía tiene problemas con su nuevo estatus 
de actor legítimo en la región del Mar Negro. Pero 
¿cabe esperar realmente que la UE sea la que planifi-
que y organice la reconciliación de intereses entre la 
Federación Rusa y Georgia –especialmente después 
de sus propias políticas sobre la independencia en 
Kosovo?–. A primera vista, no se nos ocurren muchas 
opciones acerca de lo que puede hacer la UE respecto 
a la Federación Rusa aparte de lo que ya hizo durante 
el 2009: mantenerse firme en su postura de que el reco-
nocimiento ruso de Osetia del Sur y Abjazia constituye 
una violación de la integridad territorial de Georgia 
inconsecuente con el respeto a la ley internacional, y 
exigirle a la Federación Rusa que permita a la ONU 
y a la OSCE reabrir sus misiones y reclamarle acceso 
para su Misión de Observación de la Unión Europea 
en Georgia (EUMM).
Observando las cosas más de cerca, hay que recono-
cer que la UE, en todas las actividades relativas a sus 
vecinos de estos últimos años nunca ha ofrecido a la 
Federación Rusa la posibilidad de jugar un papel cons-
tructivo. Esto puede ser muy bien un fallo estructural, 
aunque son muchos quienes consideran que aplicar 
el adjetivo “constructivo” a la Federación Rusa cons-
tituye una contradicción en los términos. De todos 
modos, no involucrar a la Federación Rusa parece 
algo poco realista y que va contra la historia, tenien-
do en cuenta que todos los países a los que se dirige 
la Asociación Oriental formaban parte de la Unión 
Soviética, y que no todos ellos tienen unos sentimientos 
tan hostiles como los de Georgia. Pero incluso las rela-
ciones ruso-georgianas están poco a poco mejorando. 
Evidentemente, la Federación Rusa está dispuesta a 
hacer muchas concesiones para garantizar que no haya 
problemas en la organización de los Juegos Olímpicos 
de invierno en Sotchi en 2014.
Ciertamente, hay margen para mejoras en la política 
de la UE respecto a Georgia. En primer lugar, podría 
incrementarse el pliego de condiciones. Debería dejár-
sele claro al presidente Saakashvili que si no se produ-
cen progresos en la democratización de su país no cabe 
esperar que se le concedan más ayudas financieras. Ni 
una mayor cooperación ni la entrada en la Unión van 
a ser gratis. Si por parte de la UE esto significa que ha 
de pagar más, Bruselas no vacilará en buscar el dinero 
necesario para hacerlo.
Sea como sea, la Federación Rusa es una realidad fác-
tica que la UE no puede ignorar si desea hacer pro-
gresos en su vecindad oriental o, en un sentido más 
amplio, como actor global. Por consiguiente, tiene que 
reflexionar y decidir si su proyecto de asociación estra-
tégica bilateral es suficiente para realizar sus objetivos 
y si quiere dejar que de los temas de seguridad más 
generales se ocupe exclusivamente la OTAN. Debido al 
énfasis puesto por EEUU en el “botón de reinicio” en 
sus relaciones con Moscú y al hecho de que a mediados 
del 2009 se iniciaron negociaciones para una reducción 
más profunda de las armas nucleares estratégicas, las 
relaciones con la Federación Rusa podrían intensificarse. 



























pa buena cuenta de algunos de los gestos hechos por la 
Federación Rusa durante el 2009. La Federación Rusa 
fue lo suficientemente autocrítica como para admitir 
que sus problemas con el Tribunal Europeo de Derechos 
Humanos eran domésticos y eliminó el último obstáculo 
que se oponía a la reforma del tribunal. Y lo que es aún 
más importante, el presidente Putin envió una carta 
abierta al pueblo polaco deplorando por vez primera el 
Pacto Hitler-Stalin y el sufrimiento que el mismo había 
comportado para Polonia.
Décimo aniversario de la PESD:  
¿hay motivos para la celebración?
La UE conmemoró el décimo aniversario de la PESD 
en noviembre. Hasta la fecha, la UE ha desplegado 
unos 70.000 efectivos en 22 misiones y operaciones 
enmarcadas en la PESD (12 de las cuales estuvieron 
en activo durante todo el 2009) en tres continentes. 
En esta ocasión, el Consejo adoptó una serie de con-
clusiones sobre “Diez años de la PESD: retos y opor-
tunidades”. De un modo nada sorprendente, en este 
documento la UE hacía un 
autoelogio de sus logros y 
declaraba que la PESD había 
demostrado ser una herra-
mienta efectiva en la acción 
externa global de la UE. Pero 
tampoco le ahorraba a la UE 
una cierta dosis de autocríti-
ca. El bajo rendimiento a la 
hora de concretar sus prin-
cipales objetivos militares y 
civiles (Headline Goals) fueron 
un buen ejemplo. Además, la 
UE admitió no haber sabido 
actuar de un modo más global y no haber proporcio-
nado vínculos y sinergias entre seguridad y desarrollo. 
Un enfoque global y coherente en la prevención de 
conflictos, en la gestión de la crisis y en las operaciones 
de construcción de la paz es una condición sine qua non 
si la UE quiere incidir realmente en las muchas situa-
ciones de fragilidad estatal y en las recurrentes guerras 
civiles africanas.
Con el Civilian Headline Goal 2010 acercándose a 
su término, se pusieron en marcha muchas activida-
des en el 2009, entre ellas el Plan de Implementación 
de las Capacidades Civiles (enero), el informe de la 
presidencia sueca sobre el mandato de la PESD (junio 
de 2009), un informe sobre la implementación de las 
Líneas Directrices para las Capacidades Civiles (julio), 
y otro informe titulado “Planificación y Desarrollo 
de las Capacidades Civiles–Líneas Directrices para el 
Segundo Semestre de 2009”. Sin embargo, todavía está 
por concretarse un marco consensuado para las capa-
cidades civiles de la UE. Al menos durante 2009 se ha 
avanzado a paso de tortuga y la mayoría de Estados 
Miembros no han estado a la altura de sus obligacio-
nes. Así –como pusieron de relieve los casos de Kosovo 
y Afganistán– el despliegue de las misiones PESD fue 
irresponsablemente lento. 
En noviembre, la preocupación por el empeoramien-
to de la situación de la seguridad en Somalia llevó 
al Consejo a aprobar un programa de Gestión de la 
Crisis sobre una posible misión PESD para instruir a 
2.000 soldados en Uganda para el gobierno de tran-
sición en Somalia. Francia, que ya estaba llevando a 
cabo una operación en la zona, había estado presionan-
do desde el primer momento para que se constituyera 
esta misión. Sin embargo, la justificación de la misión 
parecía discutible. El gobierno somalí de transición no 
tenía ningún control sobre el país. Él mismo había sido 
acusado de cometer crímenes de guerra y violaciones 
de los derechos humanos. Además, la UE no podía 
ignorar el riesgo de que los reclutas formados por 
ella desertasen para apuntarse como mercenarios en 
unas milicias mejor remuneradas, agravando de este 
modo el círculo vicioso de la violencia en la región. 
Sería más apropiado que la UE superase sus divisiones 
internas sobre las normas para procesar criminalmente 
a los piratas capturados en la operación antipiratería 
Atalanta frente a las costas de Somalia. El temor de 
que los piratas llevados ante los tribunales buscasen 
después asilo en la UE llevó a la paradójica situación 
de que la mayoría de los piratas fueran liberados sin 
haber sido procesados y tuviesen así la oportunidad de 
reiniciar sus actividades delictivas. En este y en otros 
casos hubo “inquietantes indicios de que la PESD, al 
tiempo que mejoraba la capacidad y la voluntad de 
algunos Estados Miembros para participar en activida-
des de gestión de crisis, ha acabado sirviendo también 
para proporcionar una coartada a la tendencia a eludir 
responsabilidades internacionales más amplias en el 
ámbito de la seguridad” (Menon, 2009). 
La UE: cualquier otro asunto...
La diplomacia en la cumbre de la UE funcionó a pleno 
rendimiento. Durante el año 2009 los líderes de la UE 
se reunieron con sus homólogos en Japón, Canadá, 
Sudáfrica, Brasil, EEUU, India, la Federación Rusa, 
Ucrania y dos veces con China. De modo nada sor-
prendente, el foco de estas reuniones estuvo en el cam-
bio climático y en la crisis económica. En el caso de 
India y de la Federación Rusa, la UE buscó y obtuvo la 
conformidad de ambos países en el objetivo de reducir 
dos grados el calentamiento para Copenhague.
Por otro lado, la UE se reunió por vez primera a este 
nivel con Pakistán. El comunicado rezaba: “Los líderes 
de la UE y de Pakistán han discutido el fortalecimien-
to de la asociación UE-Pakistán, la situación política 
regional, otros temas globales y la situación económica 
“La influencia real  
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isinternacional. Han acordado tomar una serie de medi-
das para reforzar su compromiso mutuo iniciando 
un diálogo estratégico sobre su implicación común en 
temas como el desarrollo, la educación, la ciencia y la 
tecnología, la seguridad, el contraterrorismo, el refuer-
zo de la democracia y los derechos humanos y la inten-
sificación de los intercambios comerciales. Los líderes 
han reafirmado su compromiso para intensificar su 
cooperación en el marco de las Naciones Unidas y en 
diversos foros multilaterales para abordar problemas 
globales relativos al desarrollo, la energía, el medio 
ambiente, el desarme y el control de armamentos, 
incluidos el comercio de armas y la no proliferación de 
armas de destrucción masiva”. Una somera mirada a 
esta repleta agenda suscita muchas dudas respecto a si 
la UE será realmente capaz de seguir la pista de todas 
las iniciativas y de asumir el control de los resultados 
positivos de las mismas.
Las ambiciones globales de la UE se vieron reac-
tivadas con la firma de un Pacto de Asociación y 
Cooperación con Indonesia en noviembre en el que 
se incluía un diálogo sobre los derechos humanos. 
Facilitar el establecimiento de unos lazos más estrechos 
con el país de mayor población musulmana del mundo 
podría compensar parcialmente la negligencia con la 
que la UE ha tratado en el pasado al Sudeste Asiático. 
La UE estuvo poco representada en la mayoría de 
las reuniones de la ASEAN (Asociación de Naciones 
del Sudeste Asiático) y pasó por alto el potencial que 
representaba el establecimiento de unos lazos más 
estrechos con esta organización regional. La ASEAN 
ha ganado confianza y está ansiosa por estimular un 
diálogo en la sociedad civil entre sus miembros para 
superar las diferencias regionales existentes.
La UE y el Tratado de Lisboa:  
¿todavía sin esperanzas?
Después de la aprobación en Irlanda del segundo 
referéndum sobre el Tratado de Lisboa con una aplas-
tante mayoría del 67 por ciento a comienzos de octu-
bre, desapareció el último escollo que quedaba con 
el cambio de posición del presidente checo Vaclav 
Klaus. Finalmente, el primero de diciembre de 2009 
entró en vigor el Tratado de Lisboa. El largo tiempo 
de inactividad hasta que la reforma del tratado pudo 
despegar había suscitado expectativas de cambios a 
mejor en la política exterior de la UE, que pudiesen 
convertir a la UE en un actor global “más capaz, más 
coherente y más activo”. Una de las características 
de Lisboa es aproximar más las políticas exteriores 
del Consejo y de la Comisión. Esto ha de conseguirse 
mediante un nuevo cargo que combina en una sola 
persona los poderes, responsabilidades y recursos del 
antiguo Comisionado de Relaciones Exteriores y del 
antiguo alto representante de la Política Exterior y de 
Seguridad Común. Pronto empezó a utilizarse el tér-
mino double-hatting (“doble sombrero”) para describir 
este cargo. 
La otra novedad –probablemente la que a la larga tiene 
más potencial– es el EEAS (European External Action 
Service o Servicio Europeo de Acción Exterior), bajo la 
autoridad del alto representante y vicepresidente de la 
Comisión. El EEAS incluirá departamentos temáticos 
y de país que previamente han estado repartidos entre 
el Consejo y la Comisión. De este modo, su fusión en el 
EEAS permitirá desarrollar una cultura de política exte-
rior mejor coordinada tanto a nivel institucional como 
político. A nivel institucional, el Servicio podría hacer 
que se difuminasen los límites hasta ahora impermeables 
entre la Comisión y el Consejo. Además, podría contri-
buir a forjar un esprit de corps auténticamente europeo 
incorporando en sus filas diplomáticos y expertos de los 
Estados Miembros. Por lo que respecta al nivel político, 
el Servicio podría llegar a servir como foco de un nuevo 
enfoque integral de gobierno en asuntos exteriores con-
centrando en unas solas manos los muchos instrumentos 
políticos y financieros de que dispone la UE y trascen-
diendo las divisorias pasadas de moda entre diplomacia, 
desarrollo y defensa.
Por consiguiente, la decepción resultó perceptible 
cuando los Estados Miembros hicieron públicas sus 
candidaturas para los dos nuevos altos cargos de polí-
tica exterior que el Tratado de Lisboa había creado. 
Durante un tiempo, Blair había encabezado la lista 
de futuros posibles presidentes de la UE, pero con 
Herman Van Rompuy y Catherine Ashton fueron ele-
gidos dos personajes poco conocidos a nivel internacio-
nal. Una vez más se consideró que el rendimiento de la 
UE no estaba a la altura de sus posibilidades. El nom-
bramiento de Ashton como alto representante no ha 
dejado de suscitar críticas desde entonces. Dos de los 
apodos más amistosos que le han dedicado hasta ahora 
son el de Cenicienta y el de diplomático accidental.
El primer esbozo de lo que sería el EEAS llegó al 
Consejo el 19 de noviembre. Ashton recibió el encar-
go de entregar la propuesta final para la decisión del 
Consejo antes de abril del 2010. En retrospectiva, las 
disputas sobre las decisiones relativas a las personas 
del presidente y del alto representante pueden parecer 
secundarias. En detrimento de una política exterior 
global de la UE, el establecimiento del EEAS se vio 
pronto eclipsado por una especie de guerra de trinche-
ras acerca de quién tenía que ocupar qué cargo. Una 
cuestión central en este sentido fue la de quién iba a 
hacerse cargo de los instrumentos de ayuda financiera 
exterior, que ascienden aproximadamente a doce mil 
millones de euros al año. Es difícil juzgar quién inició 
las hostilidades. Un primer golpe a las aspiraciones del 
EEAS fue la decisión del presidente de la Comisión 
José Manual Durao Barroso de transferir la respon-
sabilidad de la política de vecindad desde relaciones 



























pa Desde muy pronto, el Parlamento Europeo se había 
pronunciado claramente en contra de renacionalizar 
métodos comunitarios establecidos desde hacía mucho 
tiempo. Dicha amenaza no podía ciertamente descar-
tarse, como puede verse por los planes de los Estados 
Miembros de confiar asuntos como la prevención de 
conflictos, la respuesta a la crisis y los instrumentos 
para la construcción de la paz de la Comisión al nuevo 
Departamento de Planificación y Gestión de Crisis 
creado en el Consejo. Aunque esta estructura estará 
integrada en el EEAS, permanecerá separada y bajo el 
control exclusivo de los Estados Miembros. Lo mismo 
se aplica al centro de planificación civil (Civil Planning 
Conduct Capability), al EUMS (Military Staff of the 
European Union) y al SitCen (Centro de Situación).
Para concluir, si bien los gobiernos de la UE ya no 
pueden negar el declive en su poder de configura-
ción individual con respecto a los retos que plantea 
la globalización, se han resistido a ceder prerrogati-
vas nacionales. El Tratado de Lisboa no ha superado 
esta ambivalencia, sino que la refleja, dejando a la 
UE con un “sofisticado” conjunto de nuevos cargos, 
instituciones y acuerdos para el reparto del poder 
en política exterior. La UE 
seguirá estando concentrada 
en el trabajo sobre su pro-
pia organización burocráti-
ca. Así pues, Bruselas puede 
tener demasiado poco tiempo 
para “entrar en el juego de 
las componendas; la Unión 
necesita reafirmase política-
mente” (Van Rompuy, 2010), 
como dijo Van Rompuy en su 
primer discurso importante, 
pronunciado en el Colegio de 
Europa el 25 de febrero de 
2010. De momento es poco probable que sorprenda a 
la multitud cada vez mayor de euroescépticos con una 
política de seguridad y exterior más activa y eficiente, 
una política “dispuesta a adoptar posturas polémicas, 
incluso cuando actores poderosos estén en desacuerdo 
con ellas; y dispuesta también a respaldar políticas 
con todos los medios disponibles, incluidas la coerción 
económica y, como último recurso, la fuerza militar” 
(Korski, 2009).
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